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O decurso do tempo tem grande influéncia ndo s6 no dia-a-dia da sociedade,
mas também no universo juridico. Alias, ha diversas expressbes do dia-a- ~dia
(cultura popular) relacionadas ao tempo dentre as quais se destacam as
seguintes: o tempo transforma; o tempo € senhor da razdo. De fato, ndo
poderia ser diferente para o D|re|to (enquanto ciéncia social aplicada), visto
que se a sociedade muda, a ciéncia devera trilhar a mudanga Se o Direito
perder seu dinamismo, ele se tornara obsoleto e arcaico. portanto, nesse
contexto de debate Jurldlco cientifico que se propde a anallsar o tema,
ressaltando-se que ainda ndo ha posicionamento pacifico nos tribunais de
contas do Brasil: sobre a tematica da prescricao.

Conforme o significado da palavra prescricao, segundo Quicheratz
(Dictionnaire Latin-Francais, veb. Praescribo):

o termo prescricdo procede do vocabulo latino
praescriptio, derivado do verbo praescribere (...). A
prescr/gao tem por objeto as agoes por ser uma
excecdo oposta ao exercicio da acdo, tem por escopo
extingui-la, tendo por fundamento um interesse
juridico- -social. Esse instituto foi criado como medida
de ordem publica para proporcionar seguranca as
relacbes juridicas, que seriam comprometidas diante
da instabilidade oriunda de fato de se possibilitar o
exercicio da acdo por prazo indeterminado.

Humberto Theodoro Juniors, citando Maria Rosa Cimma, traz magistério sobre
a referida tematica:

A prescrigdo, como tal, vigora nos direitos positivos
modernos, deita suas raizes no Direito romano pos-
classico e Just/n/ano "quando a exigéncia de certeza
nas relagoes juridicas se torna essencial na vida
negocial, e entao se faz exprimir na legislacdo
imperial”. (...) O instituto da decadéncia nunca
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chegou a ser trabalhado no Direito romano, e s6 no
século XIX é que o Direito moderno elaborou suas
bases.

Ensina Caio Mario da Silva Pereiras em licdes aplicaveis ndo sé no ambito do
Direito Privado mas também no ambito do Direito Publico:

O tempo domina o homem, na vida bioldgica, na vida
privada, na vida social e nas relacbes civis. Atua nos
seus direitos. (...) O tempo, dizia Pothier, faz
presumir o pagamento ou o perddo da divida, e este
seria o fundamento da prescricdo. Mas se assentada
fosse nesta praesumptio, atentaria por demais contra
a realidade, em face da prova aduzida, pelo credor,
da inexisténcia de uma ou de outro. E, entdo, na paz
social, na tranquilidade da ordem ]ur/d/ca que se deve
buscar o seu verdadeiro fundamento. O Direito exige
que o devedor cumpra o obrigado e permite ao
sujeito ativo valer-se da sanc¢do contra quem quer
qgue vulnere o seu direito. Mas se ele se mantém
inerte, por longo tempo, deixando que se constitua
uma SItuagao contraria ao seu direito, permitir que
mais tarde reviva o passado é deixar em perpétua
incerteza a vida social. Ha, pois, um interesse de
ordem publica no afastamento das incertezas em
torno da existéncia e eficacia dos direitos, e este
interesse justifica o instituto da prescricdo, em
sentido genérico.

Ademais, como bem ressaltado por San Tiago Dantas, (apud MARQUES, 2008,

p. 54-55), tem-se que:

Esta influéncia do tempo, consumido do direito pela
inércia do titular, serve a uma das finalidades
supremas da ordém juridica, que é estabelecer a
seguranca das relagées sociais. Como passou muito
tempo sem modificar-se o atual estado das coisas,
ndo € justo que se continue a expor as pessoas 3
insegurancga que o direito de reclamar mantém sobre
todos, como uma espada de Damocles. A prescri¢do
assegura que, daqui em diante, o inseguro é seguro;

quem podia reclamar ndo mais pode. De modo que 0
instituto da prescricdo tem suas raizes numa das
razbes de ser da ordem juridica: estabelecer a
seguranca nas relacoées sociais — fazer que o homem
possa saber com o que conta e com o que nao conta.

Nesse contexto, a prescricgdo € um fenémeno que se verifica pelo transcurso
temporal. Mais especn’lcamente pelo enfoque que se propde a fazer, o referido
tema demanda pormenorizada andlise, sendo que o fendmeno prescr|C|onaI é
compreendido processualmente como uma prejudicial de mérito que extingue,
ou seja, coloca fim a pretensao.

Veja-se o entendimento de Carlos Roberto Gongalves, Desembargador do
Tribunal de Justica de Sao Paulos :

Desde a concepgao do ser humano o tempo influi nas
relagbes juridicas de que o individuo participa. E ele o
personagem principal do instituto da prescrigado.
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Nesse campo, a interferéncia desse elemento é
substancial, pois existe interesse da sociedade em
atribuir ]ur/dICIdade aquelas situacoes que se
prolongaram no tempo. O decurso do tempo tem
grande influéncia na aquisicdo e na extingdo de
direitos. (...) O instituto da prescricdo é necessario,
para que haJa tranqguilidade na ordem juridica, pe/a
consolidacao de todos os direitos. (...) Segundo
Cunha Gongalves, "a prescricdo é /ndlspensave/ a
estabilidade e consolidagdo de todos os direitos; sem
ela, nada seria permanente; o proprietario jamais
estaria seguro de seus direitos, e o devedor livre de
pagar duas vezes a mesma d/wda (...) Segundo
Pontes de Miranda, "a prescricdo_seria uma excegao
que alguém tem contra o que ndo exerceu, durante
um lapso de tempo fixado em norma, sua pretensao
ou agdo”. Camara Leal a define como "a extin¢do de
uma acdo ajuizavel, em virtude de inércia de seu
titular durante um certo lapso de tempo na auséncia
de causas preclusivas de seu curso". Para Clovis
Bevilaqua, prescricdo extintiva "é a perda da acdo
atribuida a um direito e de toda a sua capacidade
defensiva, em conseqiiéncia do ndo-uso dela, durante
determinado espaco de tempo. (...) Pode-se dizer,
pois, que a prescricdo tem como requisitos: a) a
violagdo do direito com o nascimento da pretensdo;
b) a/ /nerCIa do titular; c) o decurso do tempo fixado
em lei.’

Ao se tratar mais especificamente do tema controle de contas publicas, mister
a transcricao de trecho do artigo de Arides Leite Santoss, para quem:

A Constituicdo de 1988 adotou a prescritibilidade
como regra e o fez no capitulo dos Direitos e Deveres
Individuais e Coletivos, explicitando as excegbes, que
sdo os crimes consistentes na pratica do racismo e na
acdo de grupos armados contra a ordem
constitucional e o Estado democratico (artigo 59,
incisos XLII e XLIV). Também ressalvou as agées de
ressarcimento por prejuizos causados ao erario
(artigo 37, & 5°). Se somente tais crimes e tais agées
sao /mprescr/t/ve/s ha que se admitir a prescricdo da
pretensdo punitiva exercida pelo Estado contra o
responsavel pela pratica de ilicitos administrativo,
contabil, financeiro, orcamentario, operacional e
patr/monlal.

N&Go € outra a licdo de um dos maiores juristas brasileiros, Pontes de Miranda,
(apud MARQUES, 2003:55) sendo vejamos: A prescricdo, em principio, atmge
todas as pretensbes e acbes, quer se trate de direitos pessoais, quer de
direitos reais, privados ou publicos. A imprescritibilidade é excepcional.

Para Arides Leite Santoss (citando diversos autores, inclusive Camara Leal,
Norberto Bobbio e Moreira Alves), os institutos da
prescricao e decadéncia se caracterizam mais particularmente pelo que se
expoe a seguir:

De acordo com Camara Leal, a decadéncia e a
prescricado se assemelham num ponto: "ambas se
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fundam na inércia continuada do titular durante um
certo lapso de tempo e tém, portanto como fatores
operantes a inércia e o tempo No Direito brasileiro,
sob a vigéncia do Cddigo Civil de 1916, predominou o
entendimento de que a prescrigdo ext/ngue a acao e
ndo o direito que ela protege, ao passo que a
decadéncia fulmina o proprio direito e, sO por via
reflexa, a agdo respectiva. Mas néo havia clareza, no
admbito do codigo, quanto a distingdo entre os casos
de prescricdo e os de decadéncia. Para Cdmara Leal,
0 prazo decadencial inicia-se no momento em que o
direito nasce. Ja o prazo prescricional comeca a fluir
no momento em que a agdo nasce, ou seja, no
momento em que o direito é violado, ameacado ou
desrespeitado.

Completando o raciocinio, para Leite Santoss , agora citando Giuseppe
Chiovenda (apud Agnelo Amorim Filho), os direitos subjetivos se dividiriam
em: direitos a uma prestacdo positiva ou negativa de outrem; e direitos
potestativos. Na primeira das duas categorias acima, a obrigacdao correlativa
ao direito denomina-se prestagdo, enquanto que no segundo caso haveria
poderes conferidos pela lei a determinadas pessoas de influirem com uma
declaragdo de vontade, sobre o patriménio juridico de outra, sem o concurso
da vontade destas, o que seria denominado de sujeigao. Desse modo, sb a
primeira categoria conduziria a prescricdo, enquanto que os da segunda
categoria conduziriam a decadéncia, ja que estes, por poderes potestativos
gque sao, seriam insuscetiveis de leésdo ou V|olagao 0 gque conduziria a
denomlnagao direitos sem pretensdo ou direitos sem prestacao.

Na seqléncia, o autor Arides Leite Santoss ainda explica mais sobre o
raciocinio de Chiovenda, conforme se verifica abaixo.

Com base na classificacao dos direitos formulada por
Chiovenda, Amorim chegou a seguinte conclusao,
dentre outras: S6é os direitos da primeira categor/a
(isto €, os direitos a uma prestagdo), conduzem a
prescrigdo, pois somente eles sdo suscetiveis de lesdo
ou de violagao. Por outro lado, os da segunda
categoria, isto é, os direitos potestat/vos - (que sao,
por definigao, direitos sem pretensdo, ou direitos sem
prestacdo e que se caracterizam, exatamente, pelo
fato de serem insuscetiveis de lesdo ou V/o/agao) -
nao podem jamais, por isso mesmo, dar origem a um
prazo prescricional.

Em prosseguimento, explica Leite Santosio que, para Norberto Bobbio, um
poder conferido a alguém pode até ndo corresponder a nenhuma obrigacao, o
qge seria justamente denominado, nesse caso, de direito potestativo. Ainda
aduz o autor:

No Cddigo Civil de 2002, o legislador procurou
solucionar o antigo prob/ema pertinente  a
identificacdo dos casos de prescricdo e decadéncia.
Segundo Miguel Reale, citado por Ricardo Ribeiro
Campos, todos os casos de prescricao estao previstos
na Parte Geral do Cddigo, precisamente no rol
taxativo do artigo 206 (a/em da regra geral prevista
no artigo 205). Por exclusdo, os casos de decadéncia
nao figuram naquela parte, a ndo ser em cinco ou seis
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hipéteses em que era conveniente prevé-los ali.

Em relagdo ao objeto da prescricdo e da decadéncia,
José Carlos Moreira Alves, responsavel pe/a
elaboragcdo da parte geral do anteprOJeto do Cddigo
Civil, apresentou a seguinte exposicdo a respeito da
posigdo adotada: pelo sistema do projeto, ha direitos
e poderes que ddo margem a violagdo, em
decorréncia da qual - foi a posicdo doutrindria que se
adotou - surge esse instituto da pretensdo. Surge
uma pretensao material que Pontes de Miranda
chama de agdo civil, e que ainda & material porque
nao esta no terreno processua/ entre o que violou o
direito e aquele que teve seu direito violado.

Apenas nesse caso em que podera vir a haver
necessidade da utilizagdo do Poder Judiciario para o
efeito de essa pretensdo ser satisfeita, € que se esta
diante do terreno em que ocorre a_prescricdo. Com
relacdo aqueles poderes que sdo despidos de
pretensdo, a doutrina dos paises de lingua latina
geralmente denomina direitos potestativos. (...) Na
verdade, como observou Ricardo Ribeiro Campos a
prescricdo ndo tem o conddo de extinguir a agdo, pois
uma vez reconhecida judicialmente, ainda assim tera
havido exercicio regular do direito de acdo (artigo
269, inciso 1V, do Cddigo de Processo Civil). O que
restard extinto é o direito de exigir a prestacéo, ou
seja, a pretensao.

Humberto Theodoro Juniori: , a seu turno, faz a explicagdo que se segue.
Embora seja uma transcricdo mais alongada, tanto a clareza quanto a
seguranca trazidas pelo brilhantismo da exposicdo justificam, no sentir deste
subscritor, a referida medida:

E, pois, a actio em sentido material - direito a
prestagao que ira reparar o direito violado - que sera
0 objeto da prescrigdo. Ndo € nem o direito subjetivo
material da parte, nem o direito processual de_agdo
que a prescricdo atinge, é apenas a pretensdo de
obter a prestagdo devida por que a descumpriu (actio
romana ou agao em sentido material). Nesse sentido,
a pretensdo nada mais é do que o poder de exigir
uma prestacdo. Ndo nasce do direito subjetivo
diretamente, mas de seu vencimento ou de qualquer
fato que gere sua exigibilidade.

Essa concepgdo facilita, e muito, a separagdo das
acbes que se submetem ao regime da prescrigdo
daquelas que se sujeitam a decadéncia. Sempre que a
parte ndo tiver pretensdo a exercer contra o
demandado (porque este ndo tem obrigacdo de
realizar qualquer prestacdo em favor do autor),, o

caso ndo sera de prescricdo, mas de decadéncia. E o
que se passa com as agbes constitutivas e
declaratdrias, porque nas primeiras se exerce um
direito potestatlvo e, nas ultimas, apenas se busca a
certeza acerca da eXIstenCIa ou lneXIStenCIa de uma
relacdo juridica. Vale dizer: em nenhuma delas o
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autor reclama prestacdo (agdo ou omissdo) do réu,
nao havendo pretensao de justificar a prescri¢ao.

Em resumo, para haver prescricdo é necessario que:

a) exista o direito material da parte a uma prestagdo
a ser cumprida, a seu tempo, por meio de acao ou
omissao do devedor;

b) ocorra a violacdo desse direito material por parte
do obrigado, configurando o inadimplemento da
prestacao devida;

c) surja, entdo, a pretensdo, como conseqiéncia da
violagao do diréito subjetivo, isto €, nasca o poder de
exigir a prestacao pelas vias ]ud/aals e, finalmente,

d) se verifique a inércia do titular da pretensdo de
;’aze -la exercitar durante o prazo extintivo fixado em
ei

(...)

Os prazos extintivos de direitos desprovidos de
pretensdo é que constituem o objeto da decadéncia.

Explica a comissdo revisora do projeto que se
converteu no atual Cddigo: "Ocorre a decadéncia
guando um direito potestativo ndo é exercido,
extrajudicialmente ou judicialmente (nos casos em
qgue a lei - como sucede em matéria de anulagao,
desquite, etc. - exige que o direito de anular, o
direito de desquitar-se s6 possa ser exercido em
juizo, ao contrario, por exemplo, do direito de
resgate, na retrovenda que se exerce
extrajudicialmente), dentro do prazo para exercé-lo, o
que provoca a decadéncia desse direito potestativo.”

(...)

Quando se estipula, na lei ou no contrato, um prazo
determinado para que a parte exerga um direito, a
propria aquisicdo deste direito restou condicionada ao
dado temporal. A decadéncia se insere na estrutura
formativa do proprio direito. A prescricdo participa, da
vida do direito subjetivo, de modo acidental. O direito
deve ser exercido e satisfeito independentemente de
termo extintivo. A prescricao nasce do ato anormal do
inadimplemento.

(...)

No campo dos direitos potestativos, surgem
faculdades, a cujo exercicio se marca de antemdo um
termo, de sorte que ditas faculdades ndo mais se
poderao fazer valer quando, por qualquer motivo, ja
tenha decorrido o tempo previsto. E o que se da, por
exemplo, com a anulagdo do negdcio juridico por vicio
de consentimento, com a revogacdo da doacdo por
ingratiddo, com a retrovenda, com a resolucdo do
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contrato de compra e venda por vicio redibitorio, com
o direito de preferéncia do condémino ou do locatarlo
etc.

Quando se trata de caducidade ou decadéncia (ou
preclusdo) o tempo se conta necessariamente desde o
nascimento do direito potestativo (ou facultativo).
Quando é de prescricdo que se cogita, o prazo
extintivo comega ndo do nascimento do direito, mas
do momento em que a inércia do titular se
manifestou, depois que ele ja existia e veio a ser
violado.

Assim delineados os contornos da prescricdo e da
decadéncia, pode-se definir a decadéncia como o
fenémeno que faz extinguir os direitos potestativos,
cujas faculdades nascem com um prazo de duragdo
limitado.

(...)

O prazo decadencial, como ja afirmado, faz parte do
proprio direito potestatlvo Nasce junto com ele, como
um dos seus elementos formativos.

Caio Mario da Silva Pereira também traz distingdes:2 : Quando, pois, o direito
subjetivo pode ser exercido sem a predeterminacdao de um prazo, extingue-se
por prescri¢do levantada por quem tenha um interesse contrario: mas, quando
a lei marca um tempo, como condicao de exercicio, o vencimento desse limite
temporal importa na caducidade ou decadéncia do direito.

A seu turno, contribui Carlos Roberto Gongalvesis:

O critério classico, no Direito brasileiro, consiste em
colocar o elemento diferenciador no campo da
incidéncia de cada um dos institutos. Assim, a
prescr/gao atinge diretamente a acdo e, por via
obliqua, faz desaparecer o direito por ela tutelado (o
que perece € a acdo que protege o direito). A
decadéncia, ao contrario, atinge diretamente o direito
e, por via ob//qua ext/ngue a agdo (€ o proprio direito
que perece). O critério mais aceito na doutrina é o
apresentado por Agnelo Amorim Filho, denominado
critério cientifico, baseado na c/aSSIf/cagao dos
direitos subJet/vos e nos tipos de acobes
correspondentes. Para o mencionado doutrinador, sao
sujeitas a prescricdo somente as agoes de natureza
condenatdéria, em que se pretende a imposicdo ao
cumpr/mento de uma prestagao pois a prescr/gao é a
extingdo da pretensdo a prestacdo devida. SO as
acbes condenatérias podem sofrer os efeitos da
prescrigdo, pois sdo as unicas agbes por meio das
quais se protegem judicialmente os direitos que
irradiam pretensoes.

Acerca da hermenéutica da prescricdo, traz-se a licdo de Carlos Maximiliano
(apud MARTINS e FIGUEIREDO, 2004), para quem a exegese das normas da
prescricao deve ser restritiva, por haver limitacao de direitos. Igualmente,
Maximiliano externa entendimento de que igual rigor se exige para a
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interpretacdo da imprescritibilidade, por se tratar de privilégio.

Particularmente, ha que se considerar que a atuagdo do Tribunal de Contas &
diferenciada, conforme leciona Santosia:

O processo conduzido pelo Tribunal de Contas da
Unido ndo é um simples processo administrativo
(relacdo administracdo-administrado) e ndo chega a
ser um processo judicial (relacdo triangular autor-
juiz-réu), até porque nele ndo ha exercicio do direito
de acdo. Dai importédncia de se buscar a identificacao
dos sujeitos que participam da relacdo juridica nele
desenvolvida, quais sejam, o Tribunal enquanto titular
do direito de imputar débito/multa, o responsavel
como sujeito a imputacdo, e a Fazenda Publica (ou
um ente paraestatal, v.g., o Servico Nacional de
Aprendizagem Comercial — Senac) como interessada
na constituicdo do crédito decorrente da imputagao.
Ademais, ha que se ter presente a natureza juridica
do ato que constitui tal crédito, que é a de titulo
executivo extrajudicial. Também impende observar
que essa relacdo juridica, em regra, ndo é original,
mas deriva de uma anterior, desenvolvida no
processo administrativo comum, tendo, de um lado, o
orgdo/entidade afetado pelo ilicito praticado e, de
outro, o agente acusado de ser o responsavel. Essa
realidade deveria ser considerada na fixacao do
termo a quo do prazo da prescricdao argiiida no
processo de contas, bem como na identificacao
do ato que a suspende.

Com base nos argumentos acima expostos, identifica-se que o prazo para que
os tribunais de contas venham a impor sancgOes seria, prima facie,
prescricionalis . Com efeito, na diccdo do Cdédigo Civil, art. 189 16 , primeira
parte (que nesse tdpico possui carater universal, aplicavel a todos os ramos
juridicos), violado o direito, nasce para o titular a pretensao (no caso, de que
volte a haver obediéncia a legislacdo pertinente), a qual se extingue pela
prescricao. Alids, outra ndo é a conclusao a que se chega quando se verifica,
primeiramente, que somente com a condenacao podera haver acolhimento da
pretensdo e, conseqientemente, resguardo do direito violado e, em segundo
lugar, que acdes condenatdrias estao submetidas aos prazos prescricionais
enquanto que as agdes constitutivas/desconstitutivas estao submetidas a
prazos decadenciais.

Alids, nos processos conducentes a decisdao das cortes de contas, verificam-se,
mutatis mutandis, institutos do Processo Civil como a citacao e o julgamento,
0 que remete a interrupcdo do prazo, somente permitida nos casos
prescricionais.

Ja em relacdo ao prazo (prescricional) aplicavel as pretensdes das cortes de
contas, ha que se diferenciar os adeptos de cada uma das teoriasi7.

Ab initio, registra-se que as correntes do que se vai tratar nos paragrafos
seguintes nao abordam o ressarcimento ao erario previsto no art. 37,
paragrafo 59, in fine, da Constituicdao da Republica de 19881s. Especificamente

sobre a imprescritibilidade do ressarcimento (teoria a qual se filiam, dentre
outros, Pinto Ferreirais, Manoel Goncalves Ferreira Filho2o e Jorge Ulisses

Jacoby Fernandes21), recomenda-se verificar as obras destes autores, ja que a
matéria ndo sera tratada com profundidade neste artigo.
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Portanto, em relagdo ao prazo prescricional, ressalvado o ressarcimento ao
erario, ha basicamente trés correntes, conforme se segue.

Inicialmente, mencionando respectivamente a teoria da imprescritibilidade das
nulidades e a da imprescritibilidade fundamental das nulidades, temos Régis
Fernandes de Oliveiraz2 e, em obra coletiva, Diogo de Flguelredo Moreira Neto

e Odete Medauar:s.

Ja outros autores fazem um delineamento diversoz4. Dentre eles ha os que,

pertencentes a uma segunda corrente, transplantam (em maior ou em menor
grau) a teoria do Direito Privadozs 26 (como Oswaldo Aranha Bandeira de

Mello27 e Carlos Pinto Coelho Mottazs ). Destaca-se, alids, que em obra de
autoria individual, Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2006, p. 586) parece
filiar-se, |nd|V|duaImente a presente corrente: Ha que se distinguirem as

acoes do Estado contra terce/ros cuja prescricdo é regida, em regra, pelo
Direito Privado, daquelas dos administrados contra o Estado.

Ha que se observar, contudo, que Agustin A. Gordillo (apud MARQUES, 2003,
p. 62), justificando a inaplicabilidade da sistematizacao civilista da teoria das

nulldades ao Direito Administrativo — que alidas decorre da propria da prépria
distingdo entre o regime juridico de Direito Publico e o de Direito Privado - faz
as seguintes comparagoes:

1) no Direito Civil a nulidade refere-se sempre a um
elemento do ato, enquanto no Direito Administrativo
0 mesmo ndo ocorre; 2) os vicios que maculam o ato
de Direito Privado estao necessariamente
contemplados em lei, diversamente do Direito
Administrativo no qual ndo ha previsdo expressa das
nulidades, ndo havendo, assim, aplicagdo da regra do
pas de nullité sans texte 3) apenas os 06rgdos do
Poder Judiciario podem declarar a nulidade de ato de
Direito Privado, enquanto em se tratando de atos
administrativos tanto o Judicidrio como a propria
Administracdo podem fazé-lo, 4) no Direito
Administrativo a violagcdo diz respeito ndo apenas a
normas legais, mas a constitucionais e
regulamentares; 5) o sistema de nulidades do Direito
Civil € estatico, enquanto o do Direito Administrativo
€ dindmico; 6) 0 objetivo das nulidades do Direito
Civil é assegurar a real manifestacdo de vontade das
partes, enquanto no Direito Administrativo a
finalidade é assegurar o interesse publico.

Finalmente, ha uma terceira corrente que € conhecida por adotar o prazo
quinglenal. Desta linha sdo adeptos Celso Antonio Bandeira de Mello2s , que

reformulou sua teoriaso , Maria Sylvia Zanella Di Pietros: e Hely Lopes
Meirelles, Almiro Couto e Silva e Weida Zancaner.sz2 Também adere a esta

corrente José dos Santos Carvalho Filho (2008, p. 861), que sintetiza o
assunto:

No que toca aos prazos cuja fixacao se encontra
expressa na lei, inexistem problemas. Decorrido o
prazo legal, consuma-se de pleno direito a prescricao
administrativa (ou a decadéncia, se for o caso). (...)
Quanto aos prazos que nao tém previsao /ega/
surgem algumas controvérsias. (...) O melhor
entendimento, no entanto, é o que considera que a
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prescricdo, em se tratando de direitos pessoais, se
consuma no prazo em que ocorre a prescricao judicial
em favor da Fazenda, ou seja, o prazo de cinco anos,
como estabelece o Decreto n. 20.910/32. (...)

Além dos autores acima citados, merecem analise certas consideragoes feitas
pelo Ministério Publico de Contas do Distrito Federalss. Novamente a

pertinéncia e coesdo do raciocinio nos levam a transcrever a licdo in totum:

15. Com relagdo a invocagdo do instituto da
prescricdo do direito da administracdo em obter a
recomposicdo do erdrio, a teor do artigo 54 da Lei n.
9784/99, cabe aqui tecer alguns comentarios.

16. Como € cedico, a prescrigdo s6 ocorre quando ha
lei que a estabeleca, uma vez que trata de matéria de
direito estrito. Celso Ribeiro Bastos por exemplo,
examinando o_assunto, conclui que "o que é certo €
que a prescricao depende sempre da existéncia de lei"
(Curso de Direito Administrativo. 1994, p. 330).

17. Contudo, nos casos em que, por intermédio dos
Tribunais de Contas, procura a Administracdo se
ressarcir de prejuizo causado por ilicito, a prescricdo
deve ser tomada com cautela, uma vez que o
legislador constituinte criou uma excecdo a regra da
prescritibilidade quando se trata do direito de a
Administracdo se ressarcir de prejuizos causados ao
erario por ilicitos praticados por qualquer agente,
servidor ou né&o.

18. Isto é o que se depreende do disposto no art. 37,
§ 59, da Carta Magna, in verbis:

"A lei estabelecera os prazos de prescricdo para
ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou
ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as
respect/vas acoes de ressarcimento”.

(...)

25. Dessome-se (sic), portanto, que, em
principio, é Iimprescritivel, por forca de
dispositivo constitucional retrocitado, o direito
da Administracdo de se ressarcir dos prejuizos a
ela causados, decorrentes de atos lIlCltos,
festejando, assim, os postulados da supremacia
do interesse publico e da moralidade
administrativa.

26. Nada obstante, algumas consideragdes
devem ser trazidas a baila no caso vertente.

27. Nao se pode olvidar que a regra é que todas
as pretensdes estdo sujeitas a prazos
prescricionais, surgindo a imprescritibilidade
como preceito francamente de excegcdo. Ora, €
consabido que as  excegoes mterpretam se
restritivamente. Devem estar contidas de forma clara
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e expressa na lei, de forma a ndo se deixar margem
de duvida acerca da intencdo do preceito legal.

28. A formula ressalvadas as acoes de
ressarcimento parece-me claramente voltada a
desatrelar as agées de ressarcimento, de ambito
civil, dos prazos prescricionais previstos nas
respectivas leis que estatuem as demais
sancoes, nas esferas administrativa e/ou penal,
decorrentes de ilicitos praticados pelo agente.

29. Com efeito, o que o Texto Constitucional quis foi
afastar a poss:b///dade de que a prescricdo dos ilicitos
administrativos e/ou penais tivesse necessaria
repercussao sobre a esfera patrimonial.

30. Nesse sentido, merece especial atencao a
presenca do termo ilicitos, contido no dispositivo
constitucional. A lei nao contém palavras inuteis ou
mengbes supérfluas. Quando as encontra, deve o
intérprete voltar-se a si e rever sua /nterpretagao

31. O sentido que se da a palavra ilicitos € deveras
polémico, podendo-se conceitua-la, sob uma acepgdo
mais abrangente, como sendo toda acdo e omissao
contraria ao Direito. (grifou-se)

Assim sendo, em relacdo as diferentes linhas de pensamento quanto ao prazo
prescricional para ilicitos praticados - ressalvadas as respectivas agbes de
ressarcimento, pois, conforme exposto, sdao imprescritiveis -, formaram-se
trés distintas teses: a da imprescritibilidade, a do prazo adaptado ao Direito
Privado e a do prazo qulinqgienalss 3s. No que concerne as conclusdes desta
pesquisa, afigurou-se majoritaria a corrente que opta pelo prazo qulinqlenal,
conforme acima evidenciado.

Portanto, conclui-se que, ex vi da ressalva expressa no art. 37, § 59, da
Constltwgao da Republica, sao imprescritiveis as agoes de ressarcimentoss ao
erario. Como corolario de tal imprescritibilidade, sdo também imprescritiveis
as analises de contas. Tais analises constituem mero instrumento para
viabilizar a imprescritibilidade do ressarcimento. Ja em relagdo as sangoes a
serem impostas, embora haja divergéncias quanto ao prazo, justifica-se a
posicao dos que se filiam a corrente quinquenal, cujo enfoque, ademais,
garante um prazo minimo que, nada obstante, em virtude de interrupgaosz ou
suspensdoss , pode ser aquilatado. E de se ressaltar ainda, a sintonia existente
entre esta opgao (doutrinaria) e a opgao legislativa configurada através dos
dispositivos a seguir citados, como exemplo: arts. 1° a 3° da Lei Federal n.
9.873/99; art. 21 da Lei Federal n. 4.717/65 (Lei de Agao Popular); art. 23 da
Lei Federal n. 8.429/92 (Lei de Improbidade); art. 54 da Lei Federal n.
9.784/99 (Lei de Processo Administrativo). Ainda merece registro o conteudo
do art. 142 da Lei n. 8.112/90 (Estatuto dos Servidores Publicos Civis da
Unido) e do art. 174 do CTN (Cddigo Tributario Nacional, Lei n. 5.172/66).

Nada obstante, para que se permita o desenvolvimento dos debates sobre o
tema, ha que se registrar, finalmente e como contrapesoss , a adverténcia de
José dos Santos Carvalho Filho (2008, p. 30), para quem os atos juridicos
ilegitimos ndo deverao ser convalidados pelo decurso do tempo:

E certo que a jurisprudéncia aponta alguns casos em
qgue foram convalidadas situacoes juridicas ilegitimas,
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justificando-se a conversdo pela teoria do fato
consumado, isto é, em certas ocasibes melhor seria
convalidar o0 fato do que suprimi-lo da ordem juridica,
hipétese em que o transtorno seria de tal modo
expressivo que chegaria ao extremo de ofender o
principio da estabilidade das relagbes juridicas. Com a
positivacdo do principio, tornou-se de maior
densidade a sustentacdo do fato ilegitimo anterior;
por mais que se esforcassem os intérpretes, a
fundamentacdo do fato consumado ndo se afigurava
muito convincente.

Diogo Ribeiro Ferreira é graduado em Direito pela UFMG. Pds-graduado em Direito Publico, com énfase em Direito Constitucional.
Técnico do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais.
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1 Veja-se, a esse respeito, o seguinte acérddao do TCU (Tribunal de Contas da
Unido): Acdérddo 53/2005 - Segunda Camara, numero interno do documento
AC-0053-02/05-2, por sua vez, remete ao voto do Exmo. Ministro-substituto
Augusto Sherman Cavalcanti nos Autos do TC 011.982/2002-0, Acérdao
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do Judiciario, notadamente do STJ (Superior Tribunal de Justica): PROCESSO
CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL. RECURSO ESPECIAL. ACAO
CIVIL PUBLICA. PRESCRICAO. INTERPRETACAO DE PRECEITO
CONSTITUCIONAL. AUSENCIA DE INTERPOSICAO DE RECURSO
EXTRAORDINARIO. SUMULA 126/STJ. APLICACAO. (STJ, AgRg no REsp
727.966/SP, Rel. Ministro Francisco Falcao, primeira turma, julgado em
18/04/2006, D] 11/05/2006, p. 158.)

2 DINIZ, 2003. p. 57.

3 THEODORO JUNIOR, 2003. p. 131-132.

4 PEREIRA, 2001. p. 432 e 437.

5 GONCALVES, 2007. p. 466 a 468 e p. 470.

6 SANTOS, 2006. p. 375.

7 SANTOS, op. cit. 2006. p. 375-377.

8 Idem, p. 376-377.

9 Idem, p. 377.

10 Ibidem, p. 377.

11 THEODORO JUNIOR, 2003. p. 131-132; 141-142; e 145.

12 PEREIRA, 2001. p. 432 e 437.

13 GONCALVES, op. cit. 2007. p. 472.

14 SANTOS, 2006. p. 378.

15 N3o se estd, nesse momento, tratando do ressarcimento ao erario, que é
imprescritivel por forca da Constituicdo da Republica (art. 37, paragrafo 59, in
fine).

16 Veja-se, sobre o tema, o magistério de Gongalves, 2007. p. 469:
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Atendendo-se a circunstancia de que a prescricao € instituto de direito
material, usou-se o termo pretensao [anspruch], que diz respeito a figura
juridica do campo do direito material, conceituando-se o que se entende por
essa expressao no art. 189, que tem a virtude de indicar que a prescrigao se
inicia no momento em que ha violacao do direito.

17 Sobre essas teses e seus respectivos defensores, verificar: Marques, 2003.
p. 53-70; JACOBY FERNANDES, 2005.

18 Veja-se, ainda, o que diz o magistério doutrinario: Ressalte-se, todavia,
que, por forca do art. 37, paragrafo 59, da Constituicao, sdo imprescritiveis as
acoes de ressarcimento por ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou
nao, que causem prejuizos ao erario (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio.
Curso de Direito Administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 994 e
995.)

19 MARQUES, 2003. p. 68.

20 MARQUES, loc. cit.

21 MARQUES, loc. cit.

22 Régis Fernandes de Oliveira (apud CARVALHO FILHO, 2008, p.861) filia-se
a corrente que entende que a Administracdo ndao tem prazo para desfazer seus
atos administrativos. Veja-se também OLIVEIRA, citado por MARQUES,
Raphael Peixoto de Paula, 2003. p. 63.

23 MARQUES, 2003. p. 62 e 63.

24 Recomenda-se a leitura de artigo de autoria de Raphael Peixoto de Paula
Marques varias vezes citado ao longo deste artigo.

25 Caddigo Civil (Lei n. 10.406, de 10 de janeiro de 2002): Art. 205. A
prescricao ocorre em dez anos, quando a lei nao |he haja fixado prazo menor.
26 Importante consignar a adverténcia de Rui Stoco do que atingiria o
pensamento da corrente ora examinada em razao do advento do Novo Codigo
Civil (Lei n. 10.406/2002): O novo Cdédigo Civil de 2002, em vigor desde
11/01/2003, reconhecendo a importancia e o notavel desenvolvimento do
instituto da responsabilidade civil, deu-lhe atencdo especial no que é
pertinente a prescricao. Substituiu a previsdao genérica do Estatuto revogado,
que incluia entre as acOes de natureza pessoal, para estabelecer,
especificamente, no § 39, V, do art. 206, o prazo de trés anos para “a
pretensao de reparacgao civil” (STOCO, Rui. Tratado de responsabilidade civil:
Doutrina e Jurisprudéncia. 7. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2007. p. 206).

27 O Codigo Civil brasileiro, nos arts. 177 e ss., regula a prescricao em geral.
Nesse capitulo trata-se ndao sé de prescricao de relagdes privadas, como,
também, de relagOes publicas. Assim, o art. 178, § 10, n. 4, estabelece que
prescrevem em cinco anos as dividas da Unido, dos Estados e dos municipios,
e bem assim toda e qualquer acao contra a Fazenda Federal, Estadual ou
Municipal. E amplamente ratificado pelo Decreto n. 20.910, de 06/01/1932.
(Nota dos editores: Hoje os prazos de prescricao, no Codigo Civil vigente,
estao regulados nos arts. 205 e ss. Além disto, o art. 174 do CTN estabelece
que a agao para a cobranca do crédito tributario prescreve em cinco anos)
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MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de Direito
Administrativo. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007. p. 466.

28 Assim, em que pesem posicoes de respeito em contrario, a prescricao para
a reparacao do dano, com o novo Cddigo Civil, abrangidos todos os
procedimentos administrativos e as acdes indenizatdrias, seja contra (ou
mesmo a favor) pessoas de Direito Publico, como de Direito Privado, passou a
ser de trés anos, haja vista, além de norma genérica, o disposto no art. 205
do mesmo diploma legal. Sérgio Henriques Zandona Freitas. Responsabilidade
patrimonial do Estado. In: Curso pratico de Direito Administrativo. 2. ed., rev,,
atual. e ampl. Coordenacgao de Carlos Pinto Coelho Motta. Belo Horizonte: Del
Rey, 2004. p. 324.

29 Vé-se, pois, que este prazo de cinco anos é uma constante nas disposicoes
gerais estatuidas em regras de Direito Publico, quer quando reportadas ao
prazo para o administrado agir, quer quando reportadas ao prazo para a
Administracao fulminar seus préprios atos. Ademais, salvo disposicao legal
explicita, ndo haveria razdo prestante para distinguir entre administracao e
administrados no que concerne ao prazo ao cabo do qual faleceria o direito de
reciprocamente se proporem acgoes. Isto posto, estamos em que, faltando
regra especifica que disponha de modo diverso, ressalvada a hipotese de
comprovada ma-fé em uma, outra ou em ambas as partes de relagao juridica
que envolva atos ampliativos de direitos dos administrados, o prazo para a
Administracdao proceder judicialmente contra eles &, como regra, de cinco
anos, quer se trate de atos nulos, quer se trate de atos anulaveis. Entretanto,
dito prazo sé comecara a correr depois que findar-se o periodo em que a
autoridade, durante cuja gestdo foi praticado o ilicito, esteja no governo (chefe
do Executivo, do Legislativo ou do Judiciario). A ser de outra sorte, em
inUmeros casos poderia ela acobertar o ilicito até sua prescricao. Dai que a
solugdo correta, similarmente ao que decorre do art. 23, I da Lei n. 8.429, de
02/06/1992 (lei de combate a improbidade administrativa), € a que se vem de
indicar (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo.
20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 994 e 995).

30 Anteriormente, Celso Antonio Bandeira de Mello se filiava a mesma
corrente adotada por Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, conforme se verifica
na prépria obra daquele autor (Curso de Direito Administrativo. 11. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 1992, p. 94). A referida mudanca de posicionamento é citada
por Raphael Peixoto de Paula Marques, op. cit. 2003. p. 64).

31 Ficamos com a posicao dos que, como Hely Lopes Meirelles (Direito
Administrativo brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 1996. p. 589), entendem que,
no siléncio da lei, a prescricdao administrativa corre em cinco anos, nos termos
do Decreto n. 20.910/32. Quando se trata de direito oponivel a administracao,
nao se aplicam os prazos do direito comum, mas esse prazo especifico
aplicavel a Fazenda Publica; apenas em se tratando de direitos de natureza
real é que prevalecem os prazos previstos no Cddigo Civil, conforme
entendimento da jurisprudéncia. Desse modo, prescrita a acao na esfera
judicial, ndo pode mais a Administracao rever os préprios atos, quer por
iniciativa propria, quer mediante provocacao, sob pena de infringéncia ao
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interesse publico na estabilidade das relagoes juridicas (DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 17. ed. Sao Paulo: Atlas, 2004. p. 634).
Observa-se que, em atencao ao entendimento de Maria Sylvia di Pietro, Hely
Lopes Meirelles foi classificado, para fins especificos do presente artigo, como
filiado a teoria prescricional qlinqlienal. Registramos, contudo, neste ato, dois
distintos trechos do livro de Hely Lopes Meirelles, para fins de reflexdao e
posterior desenvolvimento do tema:

Assim é o magistério de Meirelles, em topico de sua obra Direito
Administrativo Brasileiro intitulado Controle administrativo: Entendemos que,
guando a lei nao fixa o prazo de prescricao administrativa, esta deve ocorrer
em cinco anos, a semelhanca da prescricao das acdes pessoais contra a
Fazenda Publica (Dec. n. 20.910/32), das punicdes dos profissionais liberais
(Lei n. 6.838/80) e para cobranca do crédito tributario (CTN, art. 174). Para os
servidores federais a prescricdo é de cinco anos, dois anos e cento e oitenta
dias, conforme a gravidade da pena (Lei n. 8.112/90, art. 142). MEIRELLES,
Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 21. ed. Atualizada por Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. Sao
Paulo: Malheiros, 1996. p. 589.

Assim € o magistério de Meirelles, em tépico de sua obra Direito
Administrativo Brasileiro) intitulado A administracdo em juizo: A prescricao das
acoes da Fazenda Publica contra o particular € a comum da lei civil ou
comercial, conforme a natureza do ato ou contrato a ser ajuizado. Entretanto,
para a cobranca do crédito tributario, qualguer que seja a origem ou espécie, a
prescricao € de cinco anos, consoante estabelece o Cddigo Tributario Nacional
(art. 174), e em igual prazo ocorre a decadéncia do direito de constituir esse
crédito (art. 173). Como este cédigo passou a categoria de lei complementar
pelo art. 18, § primeiro, da EC n. 1/69, suas disposicoes nao podem ser
alteradas ou contrariadas por lei ordinaria. Assim sendo, o prazo de prescricao
ou de decadéncia de qualquer divida tributaria é o qlingtenal. Em relacao as
contribuicdes previdenciarias, os prazos de decadéncia e prescricao estao
fixados em dez anos pelos arts. 45 e 46 da Lei n. 8.212, de 27/09/91
(MEIRELLES, 2007. p. 734).

32 Sobre essas teses e seus respectivos defensores, verificar: MARQUES
(2003. p. 53-70).

33 Ministério Publico de Contas do Distrito Federal. Brasilia, 2008. Parecer
emitido pelo Exmo. Sr. Procurador Demdstenes Albuquerque, . Acesso em 13
mai. 2008.

34 Marcal Justen Filho (Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Saraiva,
2005. p. 813) apenas registra, citando a Sumula 383 do STF, que A prescricao
em favor da Fazenda Publica recomeca a correr, por dois anos e meio, a partir
do ato interruptivo, mas nao fica reduzida aquém de cinco anos, embora o
titular do direito a interrompa durante a primeira metade do prazo. Ha que se
observar, contudo, que tal simula foi aprovada na Sessao Plenaria do
Supremo Tribunal Federal de 03/04/1964, bem como que, pela indexacao da
referida simula, ela se refere a Fazenda Nacional.

35 Sem embargo, para desenvolvimento dos debates ainda ha que se
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registrar, conforme sera aprofundado adiante, a adverténcia de José dos
Santos Carvalho Filho, que, apesar de se filiar a corrente qlinglenal, ressalta
que os atos juridicos ilegitimos nao deverdo ser convalidados pelo decurso do
tempo: E certo que a jurisprudéncia aponta alguns casos em que foram
convalidadas situagdes juridicas ilegitimas, justificando-se a conversao pela
teoria do fato consumado, isto €, em certas ocasides melhor seria convalidar o
fato do que suprimi-lo da ordem juridica, hipotese em que o transtorno seria
de tal modo expressivo que chegaria ao extremo de ofender o principio da
estabilidade das relagdes juridicas. Com a positivacao do principio, tornou-se
de maior densidade a sustentacdo do fato ilegitimo anterior; por mais que se
esforcassem os intérpretes, a fundamentacao do fato consumado nao se
afigurava muito convincente.

36 Para Sergio Cavalieri Filho (Programa de responsabilidade civil. 3. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2002. p. 21), tem-se que: O principal objetivo da ordem
juridica, afirmou o grande San Tiago Dantas, € proteger o licito e reprimir o
ilicito. Vale dizer: ao mesmo tempo em que ela se emprenha em tutelar a
atividade do homem que se comporta de acordo com o direito, reprime a
conduta daquele que o contraria.

37 Verificar, nesse sentido, o disposto na legislagao infraconstitucional, bem
como, apenas a titulo de exemplo, a norma heterotdpica contida no art. 202
do Cadigo Civil.

38 Verificar, nesse sentido, o disposto na legislagao infraconstitucional, bem
como, novamente a titulo exemplificativo, a norma heterotépica contida nos
arts. 197 a 201 do Cddigo Civil.

39 O referido autor aborda o assunto ao tratar do principio da segurancga
juridica (protecao a confianca), notadamente em relagao ao direito da
administracao de anular atos administrativos.
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